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Samorzad terytorialny jako uzyteczny element ustrojowy
panstwa z punktu widzenia interesu jednostki

Wprowadzenie

Tradycyjnie obchody okragtych rocznic stajg sie sposobnoscia, ale i swoistg powin-
noscig uwypuklenia wagi wydarzenia uznanego w danym srodowisku za donioste lub
osiggniec i zastug osoby celebrujacej jubileusz. W taki tez sposéb nalezatoby odnies¢
sie do przypadajgcej w 2020 r. 30. rocznicy przywrécenia samorzadu terytorialnego
do polskiego systemu ustrojowo-prawnego. Na krytyczne analizy, wykazywanie nie-
dostatkéw i identyfikowanie zagrozen w petni wystarczajacy wydaje sie czas, ktéry
dzieli kolejne okragte rocznice. Dlatego tez nalezy sie spodziewac, ze wtasnie ten ju-
bileuszowy rok bedzie okazja do przypomnienia postaci protoplastéw odrodzonego
samorzadu i tych, ktérzy przyczyniali sie do jego rozwoju. Bedzie to réwniez odpo-
wiedni moment do podsumowan i prezentacji osiggnie¢ administracji samorzadowe},
ktérych w ostatnim trzydziestoleciu nie brakowato, ale mysle, ze jest to réwnie dobra
chwila do podzielenia sie kilkoma uwagami natury ogélnej, nieodnoszacymi sie czy
to do konkretnego przedziatu czasowego, czy tez do wspdtczesnych uwarunkowan
normatywnych i spoteczno-politycznych, lecz dotyczacymi fundamentalnych cech
samorzadu terytorialnego (i samorzadu jako takiego), wptywajacymi na organizacje
i funkcjonowanie aparatu panstwowego, a zarazem na prawne i faktyczne potozenie
podmiotéw pozostajacych poza strukturami tego aparatu, w tym jednostek i ich or-
ganizacji. W takiej to wiasnie formule, bez ukrytych kontekstéw, zasadne wydaje sie
pytanie o to, czy z punktu widzenia jednostki jest potrzebny w systemie administra-
¢ji publicznej samorzad terytorialny, ktéry przede wszystkim sprawia, ze system ten
W znacznym stopniu staje sie systemem zdecentralizowanym, a wiec czyni zados¢
wymogom okreslonym w art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) (dalej: Konstytucja RP), zgodnie
z ktorym ustrdj terytorialny RP zapewnia decentralizacje wiadzy publiczne;j.

Odnoszac sie do tak postawionej kwestii, nalezatoby w pierwszym rzedzie zauwa-
zy¢, ze decentralizacja nie powinna by¢ traktowana jako cel sam w sobie, ale jako
srodek do osiggania celu/celéw. Stad tez dalece istotniejsze wydaje sie to, czemu ma
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stuzy¢ decentralizacja, ktérej organizacyjno-funkcjonalng postacia jest samorzad tery-
torialny. W zaleznosci od przyjetej perspektywy mozna by dokona¢ préby sporzadze-
nia obszernej listy celéw, ktore za sprawa dziatalnosci samorzadu terytorialnego, jako
prawno-ustrojowej formy administracji zdecentralizowanej sa osiggane, a z ktérych
czesc stafa sie juz przedmiotem naukowej refleksji'. Zwazywszy jednak na charakter,
redakcyjng formute, a przede wszystkim przedmiot niniejszego opracowania, pragne
ograniczy¢ sie do wskazania trzech powodéw, dla ktérych obecnos¢ samorzadu te-
rytorialnego w prawno-ustrojowej strukturze panstwa wptywa pozytywnie na praw-
ny i faktyczny status jednostki (mieszkarca, przedsiebiorcy i in.) jako adresata dziatan
administracji publicznej. Otéz uwarunkowania normatywne wespét z ksztattowana
przez nie spoteczna rzeczywistoscig dajg podstawy do uznania, ze obecnos¢ samo-
rzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej wydatnie przyczynia sie do:
1) urzeczywistniania zasady pomocniczosci, lezacej u podstaw budowy relacji pani-
stwowo-spotecznych stuzacych m.in. ochronie wolnosci jednostki i zarazem jej bezpie-
czenstwa; 2) demonopolizacji wtadzy w panstwie; 3) pojawienia sie ,niszy konkurencji”
w obszarze realizacji zadan publicznych powierzonych jednostkom tego samorzadu.

Urzeczywistnianie zasady pomocniczosci

Zasada pomocniczosci postrzegana z perspektywy krajowego porzadku prawne-
go posiada juz od ponad dwéch dekad status zasady konstytucyjnej. Mozna bowiem
w réznych miejscach obowiagzujacej ustawy zasadniczej odnaleZ¢ jej ducha, ale oprécz
tego zostata ona przywotana wprost w kluczowym fragmencie preambuty: ,ustana-
wiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla panstwa
oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu wtadz, dialogu
spotecznym oraz na zasadzie pomocniczos$ci umacniajacej uprawnienia obywateliiich
wspodlnot”.

W tym miejscu wypadatoby zwréci¢ uwage na dwie kwestie. Po pierwsze,
uprzedzajac mogace rodzi¢ sie na tle cytowanego fragmentu watpliwosci co do te-
tycznej wartosci wstepéw do konstytucji i innych aktéw prawotwérczych, nalezy
stwierdzi¢, ze dyskusje na temat prawnego znaczenia wstepdéw do konstytucji i innych
aktow normatywnych doprowadzity do ugruntowania zaréwno we wspotczesnej dok-
trynie, jak i orzecznictwie stanowiska potwierdzajacego ich normatywny charakter2.

T Zob. m.in.: S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej, Lublin 2005, 93 i nn.; I. Lipowicz,
Samorzqd terytorialny XXl wieku, Warszawa 2019, passim, w szczegolnoscis. 317 i nn.; Z. Niewiadomski,
Samorzqd terytorialny [w:] System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujqce, red. R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 145 i nn.; M. Maczynski, Konstytucyjne pojecie samo-
rzqdu terytorialnego a idea samorzqdnosci [w:] Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego,
red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018, s. 39 i nn.; H. 1zdebski, Wspétczesne modele administra-
¢ji publicznej, Warszawa 1993, 5. 89 i nn.

2 Tak m.in.: K. Complak [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 9; B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 81; M.E. Stefaniuk,
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Po drugie, ustrojodawca, odwotujac sie do zasady pomocniczosci, nieprzypadko-
wo, jak sie wydaje, potozyt akcent na jeden z celéw, ktéremu ma ona stuzy¢, a mia-
nowicie — na umacnianie uprawnien, oraz wskazat sposréd grona podmiotéw obje-
tych dziataniem tej zasady jej szczegdlnych beneficjentow, ktérymi sa obywatele i ich
wspdlnoty. Przektadajac to na jezyk ustaw samorzadowych®, mozna postawi¢ teze
o uzyskaniu przez mieszkancéw i ich terytorialne wspdlnoty konstytucyjnej legity-
macji do czerpania specjalnych korzysci, jakie wynikajg z wprowadzenia zasady po-
mocniczosci do obowigzujgcego porzadku prawno-ustrojowego. To, na czym polegaja
owe korzysci, wynika z istoty zasady pomocniczosci, ktérej zrédet upatruje sie w sta-
rozytnej mysli filozoficznej Arystotelesa, sredniowiecznych traktatach sw. Tomasza
z Akwinu oraz rozwazaniach myslicieli p6zniejszych epok, m.in.: Althusiusa, Alexisa de
Tocqueville’a, Wilhelma Emmanuela Kettelera, Heinricha Pescha czy papieza Piusa XI*
Ten ostatni w encyklice Quadragesimo Anno wytozyt istote pomocniczosci w jej obu
aspektach: 1) negatywnym:,co jednostka z wtasnej inicjatywy i wtasnymi sitami moze
zdziafa¢, tego nie wolno wydziera¢ na rzecz spoteczenistwa; podobnie niesprawiedli-
woscia, szkoda spoteczng i zaktéceniem ustroju jest zabieranie mniejszym i nizszym
spotecznosciom tych zadan, ktére moga spetni¢, i przekazywanie ich spotecznosciom
wiekszym i wyzszym™ oraz 2) pozytywnym:,Kazda akcja spoteczna ze swego celu i ze
swej natury ma charakter pomocniczy; winna pomagac cztonkom organizmu spotecz-
nego, a nie niszczy¢ ich i wchtaniac"e.

Sedno tej zasady w sposéb niezwykle zwiezty zostato przedstawione przez J. Mes-
snera, ktory ujat je w jednym krotkim zdaniu: ,As much state as necessary, as much
freedom as possible””. W taki tez sposob dziata (a $cislej powinien dziata¢) mechanizm
pomocniczosci w organizacji i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego: z jednej
strony zakazujacy ingerencji struktur wyzszych (tu: m.in. organdéw szczebla centralne-
go) w sfere spraw odpowiednio: o charakterze lokalnym badz regionalnym, w zakresie,
w jakim samorzady danego szczebla sg zdolne do samodzielnego dziatania, z drugiej

Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz w procesie stanowienia i stosowania polskiego prawa
w latach 1989-2007, Lublin 2009, s. 443-447 oraz 457 i nn. Zob. tez wyroki TK z dnia: 11 maja 2007 r.,
K2/07, OTK-A 2007, nr 5, poz. 48; 27 listopada 2007 r., SK 39/06, OTK-A 2007, nr 10, poz. 127; 16 grudnia
2009 ., Kp 5/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 170; 3 lipca 2012 r., K 22/09, OTK-A 2012, nr 7, poz. 74.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019, poz. 506, ze zm.);
ustawa z dnia 5 czerwca 1999 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,, poz. 511,
ze zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1999 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r,,
poz. 512, ze zm.).

4 Szerzej na temat genezy i rozwoju idei i zasady pomocniczosci zob. Ch. Millon-Delsol, Zasada po-
mocniczosci, thum. Cz. Porebski, Krakow 1995, s. 11-35.

5 Papiez Pius XI, Encyklika o odnowieniu ustroju spotecznego i dostosowaniu go do normy prawa Ewan-
gelii Quadragesimo Anno [w:] Dokumenty nauki spotecznej Kosciota, cz. 1, red. H. Radwanski, L. Dyczew-
ski, A. Stanowski, Rzym-Lublin 1987, s. 85.

6 Ibidem.

7). Messner, Freedom as a principle of social order. An essay in the substance of subsidiarity function,
,The Modern Schoolman” 1951, vol. 28, no. 2, s. 109.
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strony — zobowiazujacy do dziatania struktury wyzsze w celu wsparcia jednostek sa-
morzadu terytorialnego, gdy te takiego wsparcia potrzebuja?®.

Czy zatem umacnianie bytnosci i dziatalnosci samorzadu terytorialnego w po-
rzadku prawno-ustrojowym panstwa wedtug wzorcéw ujetych w tresci zasady po-
mocniczosci lezy w interesie jednostek? Z pewnoscig tak, chociazby ze wzgledu na
ich obecnos$¢ w fancuchu relacji, ktérych tres¢ okresla ta zasada. Istnienie w porzad-
ku ustrojowo-prawnym panstwa struktur samorzadu terytorialnego, odpowiadajace
wzorcom ujetym w zasadzie pomocniczosci pozwala sadzi¢, ze dyrektywy z niej wy-
nikajace beda miaty zastosowanie takze wobec relacji pomiedzy jednostka i innymi
podmiotami, w tym organami wtadzy publicznej, réwniez i tej reprezentowanej przez
organy samorzadu terytorialnego. Beda wiec, co za tym idzie, gwarantowac: niena-
ruszalnos$¢ wolnosci jednostki w obszarze dziatan i zadan, ktére z uwagi na ich skale
i wage mieszczg sie w jej potencjale sprawczym, zas w sprawach i w sytuacjach, w kté-
rych jednostka ze wzgledu na swoja nature i wynikajace z niej mozliwosci oraz zasoby,
jakimi dysponuje, nie jest samowystarczalna — wsparcie i pomoc.

Demonopolizacja wiadzy w panstwie

Problematyka demonopolizacji wtadzy jest scisle zwigzana z paradygmatami po-
mocniczosci. Mozna by nawet przyja¢, ze zasada pomocniczosci stuzy demonopoliza-
¢ji wiadzy, chociaz oczywiscie studia nad pomocniczoscig obejmuja szersza perspek-
tywe spraw i zadan, ktérym nie musza towarzyszy¢ zachowania wiadcze, aczkolwiek
nie podlega dyskusji, ze decentralizacja terytorialna prowadzi do przekazania jednost-
kom samorzadu terytorialnego oraz ich organom w okreslonym zakresie szeroko rozu-
mianej wiadzy, m.in. poprzez powierzenie im kompetencji do ksztattowania prawnej
sytuacji adresatéw w drodze decyzji administracyjnych, czy tez aktéw prawa miejsco-
wego. Udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy publicznej znajduje
obecnie swoje umocowanie w normie konstytucyjnej. Zgodnie bowiem z art. 16 ust. 2
Konstytucji RP:,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wyko-
nuje w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzialnosc¢”.

Wtadza jednostek samorzadu terytorialnego w szerokim znaczeniu tego stowa
obejmuje tez sfere prawno-rzeczowo-majatkowa i jest wypadkowa posiadania przez
te jednostki osobowosci prawnej, przeprowadzonej komunalizacji mienia panstwo-

8 Na temat zasady pomocniczosci w kontekscie samorzadu terytorialnego zob. m.in.: M. Matecka-
-tyszczek, Konstytucyjna zasada domniemania kompetencji na rzecz gminy w swietle zasady subsydiar-
nosci [w:] Instytucje wspdfczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra
hab. Jézefa Filipka, red. I. Skrzydto-Niznik, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakdéw 2001, s. 445 i nn.;
B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 28-31; |. Niznik-Dobosz, Natura zadari samorzg-
du terytorialnego [w:] Charakter i konstrukcja zadari samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec, S. Ptazek,
Warszawa 2017, s. 245; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogédlne, Warszawa
2004, s. 232.
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wego oraz sprawowania pieczy nad czescig rzeczy publicznych nalezacych do Skarbu
Panstwa.

Jak wynika z powyzszego, monopolizacji i demonopolizacji wtadzy nie nalezy
wigza¢ z monteskiuszowskim tréjpodziatem?®, poniewaz podziat ten moze (cho-
ciaz oczywiscie nie musi) sprowadza¢ sie do dystrybucji wtadzy (ustawodawczej,
wykonawczej i sadowniczej) wytacznie w ramach aparatu panstwowego. Natomiast
zjawisko monopolizowania wtadzy, w znaczeniu przyjetym na uzytek niniejszego
opracowania, wigze sie z ograniczaniem lub dazeniem do niwelowania jej przejawéw,
pochodzacych spoza panstwowych ekspozytur (z réznym natezeniem obecnej przy-
najmniej od czaséw monarchii stanowej'?), a wiec takich, jak wiadza rodzicielska, wia-
dza kosciotéw i zwigzkédw wyznaniowych czy wtasnie wtadza, jaka dysponujg samorza-
dy, w tym samorzad terytorialny.

Widoczna wyraznie (w pewnym sensie naturalna) tendencja do kumulowania réz-
nych postaci wtadzy przez aparat szczebla centralnego w skali panstwa, czy - patrzac
sie z perspektywy Unii Europejskiej — przez organy unijne (mimo podniesienia pomoc-
niczosci do rangi zasady traktatowej'), dotyka, jak juz wspomniano, takze obszaréw
wiadztwa sprawowanego przez jednostki i ich organizacje.

Dazenia organéw panstwa do monopolizowania wiadzy nie s3 li tylko znakiem cza-
sow wspodtczesnych. Dziatania zmierzajace do skupiania wszelkich postaci i przejawéw
wiadzy w instytucjach panstwowych staty sie ,wdziecznym” tematem analiz i dysku-
sji roznych epok'? Proces wchtaniania wtadzy pozostajacej poza aparatem panstwa,
z wytaczeniem wydarzen rewolucyjnych, nastepuje stopniowo i jest z reguty uzasad-
niany dobrem wspdlnym (badz dobrem danej kategorii jednostek czy instytucji), da-
zeniem do wzrostu efektywnosci dziatania czy tez troska o zapewnienie nalezytego
bezpieczenstwa'. Taka wtasnie metodyka ma zastosowanie m.in. w procesie przej-
mowania przez panstwo wiadzy rodzicielskiej. Wprowadzenie do porzadku prawnego
obowiagzku szkolnego jest tego najlepszg ilustracjg. Obowiazek ten, co nalezy zazna-

° Montesquieu, O duchu praw, thum. T. Boy-Zelenski, s. 81 i nn., https://wolnelektury.pl/katalog/lektu-
ra/o-duchu-praw/ [dostep: 30.10.2019].

19 ). Bardach, Monarchia stanowa [w:] idem, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia paristwa i prawa pol-
skiego, Warszawa 1987, s. 78-98.

" Zgodnie z art. 5 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/30, ze zm.) granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kom-
petencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci. Stosownie zas do ust. 3 zdanie pierw-
sze przywotanego artykutu, zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach, ktére nie naleza do jej
wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko woéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim
cele zamierzonego dziatania nie moga zostac osiggniete w sposéb wystarczajacy przez Panstwa
Cztonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu
na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie
Unii. Zob. tez dotaczony do powyzszego traktatu Protokét w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci.

12 Zob. np. prace Herberta Spencera z 1884 r.: H. Spencer, Jednostka wobec paristwa, ttum. A. Bosiacki,
Warszawa 2002, passim, w tym szczegdlnie s. 34; podobnie Montesquieu, O duchu praw..., passim.

13 Zob. B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, thum. K.W. Frieske, Warszawa
1999,s.32inn.



14 Tomasz Bakowski

czy¢, niebudzacy wspdtczesnie jakiegos szczegdlnego sprzeciwu i tagodzony w pew-
nym zakresie przez alternatywe w postaci nauczania domowego (homeschooling), to-
warzyszy wysunietemu na pierwszy plan prawu do nauki i jest uzasadniony dobrem
dziecka oraz wartosciami wymienionymi w preambule do ustawy z dnia 14 grudnia
2016 r. - Prawo oswiatowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r., poz. 1148, ze zm.)'%. Tak samo
odpowiedzialno$¢ rodzicoéw za poddanie dzieci obowigzkowym szczepieniom', nie-
zaleznie od merytorycznej oceny zasadnosci tego typu dziatan prewencyjnych, mozna
rozpatrywac w kategoriach ograniczania wtadzy rodzicielskiej, ktére i w tym przypad-
ku mozna uzasadni¢ dobrem dziecka i troska o jego zdrowie, co sprawia, ze kontesto-
wanie takich rozwigzan w imie poszanowania wtadzy rodzicielskiej wydaje sie zabie-
giem niezwykle trudnym. Jeszcze trudniejsze bedzie mierzenie sie z zakazem karcenia
dzieci przystowiowym klapsem, ktéry przez lata kwalifikowany jako jeden z pozausta-
wowych kontratypow'® na przetomie wiekéw zostat prawnie uznany za przejaw prze-
mocy w rodzinie. Jak bowiem mozna wywiesc z definicji tego pojecia, zawartej w art. 2
pkt 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie (tekst
jedn.:Dz.U.z2015 ., poz. 1390, ze zm.), do aktéw takiej przemocy zalicza sie takze jed-
norazowe umyslne dziatanie naruszajace nietykalnosc cielesng'. Warto w tym miejscu
zauwazy¢, ze dziatania daleko dotkliwiej naruszajace nietykalnosc cielesng pozostaty
tym samym wytgcznym atrybutem wtadzy organéw i okreslonych przepisami prawa
funkcjonariuszy publicznych oraz oséb, formacji i stuzb, ktérym organy te udzielity
stosownych koncesji i zezwolen®. Mozna zatem uznag, ze legalne dziatania narusza-
jace nietykalnosc cielesng, bedace w okreslonych prawem przypadkach konsekwen-
Cja sprawowania wiadzy, zostaty w swej istocie w zupetnosci zmonopolizowane przez
organy panstwa, ktore w niektérych (prawem przewidzianych) okolicznosciach moga
by¢ delegowane podmiotom ,koncesjonowanym”.

Przywroécony przed 30 laty do polskiego porzadku ustrojowo-prawnego samorzad
terytorialny na szczeblu lokalnym stanowi istotny wylom w sygnalizowanej powyzej

' Wedtug poprzedzajacego cze$¢ gtéwng powyzszej ustawy wstepu: ,O$wiata w Rzeczypospolitej
Polskiej stanowi wspdlne dobro catego spoteczenstwa; kieruje sie zasadami zawartymi w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze wskazaniami zawartymi w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka,
Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Konwencji o Prawach Dziecka. Na-
uczanie i wychowanie — respektujac chrzescijanski system wartosci — za podstawe przyjmuje uniwer-
salne zasady etyki. Ksztatcenie i wychowanie stuzy rozwijaniu u mtodziezy poczucia odpowiedzialno-
$ci, mitosci Ojczyzny oraz poszanowania dla polskiego dziedzictwa kulturowego, przy jednoczesnym
otwarciu sie na wartosci kultur Europy i $wiata. Szkota winna zapewni¢ kazdemu uczniowi warunki
niezbedne do jego rozwoju, przygotowac go do wypetniania obowiazkéw rodzinnych i obywatel-
skich w oparciu o zasady solidarnosci, demokracji, tolerancji, sprawiedliwosci i wolnosci”

15 Zob. przepisy ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (tekst jedn.: Dz. U.z 2019, poz. 1239).

6 Zob. m.in. J. Warylewski, Prawo karne. Czes¢ ogdina, Warszawa 2004, s. 258-259.

17" Ponadto nowelizacjg z 2010 r. dodano do ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opie-
kunczy art. 96" w brzmieniu: ,0sobom wykonujacym wtadze rodzicielska oraz sprawujacym opieke
lub piecze nad matoletnim zakazuje sie stosowania kar cielesnych”.

18 Zob. przepisy ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. 0 ochronie 0séb i mienia (tekst jedn.: Dz. U.z 2018,
poz. 2142, ze zm.).
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tendencji do monopolizowania réznych przejawéw wiadzy przez aparat panstwowy
i w tym kontekscie moze byc¢ postrzegany jako sojusznik jednostki w dazeniach do
utrzymywania czy tez odzyskiwania obszaréw szeroko rozumianej wiadzy, ktérych po-
staci wywodzg sie z objetych konstytucyjng ochrong wolnosci i praw jednostki, czy tez
wiadztwa nad nalezacym do niej mieniem. Trzeba jednak réwnoczesnie zauwazy¢, ze
6w ,sojusz” samorzadu terytorialnego z jednostka bywa zrywany i odwracany. Dzieje
sie to za sprawa powierzanych ustawowo zadan, w zwigzku z realizacjag ktérych samo-
rzad terytorialny moze partycypowac z organami panistwa i partycypuje w dziataniach
ograniczajacych zakres wtadzy jednostki, jak cho¢by w przywotanych powyzej przy-
padkach prowadzacych do ograniczania wtadzy rodzicielskiej.

Zdolnos¢ konkurowania w obszarze realizacji zadan publicznych

Samorzad terytorialny, bedacy ustrojowo-prawnga forma administracji zdecentrali-
zowanej, dysponuje prawem do,samodzielnego organizowania swoich spraw i zarza-
dzania nimi”™. To zas w ptaszczyznie zadan publicznych wykonywanych, w mysl art.
16 ust. 2 Konstytucji RP we wtasnym imieniu i na wiasna odpowiedzialnos¢, w wielu
przypadkach stwarza mozliwos$¢ dziatania poszczegélnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego (ich organéw i jednostek organizacyjnych) nacechowanego réznorodno-
$cia® (oczywiscie w granicach zakreslonych przepisami prawa) co do sposobu, czasu,
jakosci, doboru $rodkéw i innych.

Réznorodnosc ta jest szczegdlnie widoczna przy realizacji zadan wiasnych, w kaz-
dym z czterech gtéwnych, wyodrebnionych w doktrynie kategorii spraw, ktére zwigza-
ne sg odpowiednio z: 1) infrastrukturg techniczng (w tym: budowa i utrzymywaniem
drég publicznych, wodociggdw, kanalizacji, zaopatrzeniem w energie elektryczna,
cieplna i gaz, organizacja transportu zbiorowego); 2) infrastruktura spoteczng (w tym:
prowadzeniem szkét, osrodkéw i zaktadéw opiekunczych w ramach pomocy spotecz-
nej, organizacjq ochrony zdrowia); 3) tadem przestrzennym i ekologicznym (w tym:
ksztattowaniem i prowadzeniem polityki przestrzennej, ustalaniem przeznaczenia te-
renu w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, okreslaniem decy-
zjami o warunkach zabudowy sposobdéw zagospodarowania przestrzennego, ochrona
srodowiska, gospodarka odpadami); 4) szeroko rozumianym bezpieczeristwem i po-
rzadkiem publicznym (w tym: ochrong przeciwpozarowg i przeciwpowodziowy, dzia-
taniami prewencyjnymi z wykorzystaniem instrumentéw i urzadzen przynaleznych do
pierwszych trzech przywotanych kategorii spraw)?'.

Réznorodnos¢ podejscia i dziatania w poszczegdlnych jednostkach samorzadu
terytorialnego uwidacznia sie réwnie wymownie w efektach zarzadzania majatkiem
publicznym czy w kreowaniu i realizacji samorzadowej polityki fiskalnej, na ktérg skfa-

9 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 31.
20 R Stasikowski, Pluralizm administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 78.
21 Por. Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny..., s. 140-141.
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daja sie m.in.: okreslanie stawek podatku od nieruchomosci, optat adiacenckich, renty
planistycznej, optaty za gospodarowanie odpadami, optaty klimatycznej, opfat za par-
kowanie pojazdéw itp.

Wskazane powyzej, jak sie wydaje kluczowe obszary naturalnej réznorodnosci
organizacji, metod, sposobdéw oraz technik wykonywania zadan przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego, wyzwalajg konkurencje, stanowia pole do rywalizacji, a co
za tym idzie, sktaniajg do zachowan wtasciwych m.in. przedsiebiorcom prowadzacym
dziatalnos¢ gospodarcza, bedacych uczestnikami gry wolnorynkowej. Trzeba przy
tym wyraznie zaznaczy¢, ze impulsy do takiego, a nie innego zachowania, motywo-
wane rywalizacjg i wyzwalajace konkurencje na wzér konkurencji, stanowigcej jedno
z két zamachowych gospodarki wolnorynkowej, sa zjawiskiem rzadko wystepujacym
w strukturach wtadzy publicznej. Czynnika sprawczego, wyzwalajacego konkurencje
w tym Srodowisku, pozostajacym daleko poza zasiegiem praw rzadzacych wolnym
rynkiem produkcji oraz wymiany towardéw i ustug, réwniez i w tym przypadku nalezy
upatrywac w istocie i mechanizmach decentralizacji. Ta za$, zwtaszcza w panstwach
unitarnych, do grona ktérych nalezy Rzeczpospolita Polska?, najdobitniej wyraza sie,
przyjmujac strukturalng posta¢ wyposazonych w szeroka samodzielnos$¢ organizacyj-
no-zadaniowa jednostek samorzadu terytorialnego?.

Ustrojowo-prawne rozwigzania umozliwiajace dziatalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w warunkach konkurencji rodza pytanie o cele rywalizacji w zakresie
wykonywania powierzonych im zadan publicznych. W przewazajgcej czesci zadania
wykonywane przez organy i jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego stuza
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnot samorzadowych (mieszkancéw jednostek
samorzadu terytorialnego). W tym tez witasnie nalezatoby upatrywa¢ gtéwnego celu
tej rywalizacji. Poziom jakosci zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélnot samorza-
dowych wazy bowiem na jakosci zycia mieszkancéw, ale nie tylko mieszkancéw. Bez-
pieczna gmina (powiat, wojewddztwo), z rozbudowang i nowoczesng infrastruktura
techniczna i spoteczng, dogodnym transportem zbiorowym, dbajaca o $rodowisko
i tad przestrzenny, prowadzaca umiarkowang polityke fiskalna, jest nie tylko atrakcyj-
nym miejscem zamieszkania, ale réwnie atrakcyjnym miejscem do nauki, pracy, pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej, wypoczynku i rekreacji.

Rosnaca systematycznie mobilno$¢ spoteczeristwa polskiego, mimo ze nieporéw-
nywalna z mobilnoscig mieszkancéw Ameryki Pétnocnej, sprawia, ze decyzje o zmia-
nie dotychczasowego miejsca do zamieszkania, nauki, pracy, wypoczynku na miejsce
gwarantujace wyzszy poziom bezpieczenstwa, oferujace funkcjonalng, estetyczna,
dobrze zagospodarowana i skomunikowang przestrzen, nie s juz obecnie ewene-
mentem. Nie trzeba za$ szczegétowo uzasadnia¢, ze wzrost liczby mieszkarncow, pra-
cownikéw, przedsiebiorcéw czy turystow w obszarze jednostki samorzadu terytorial-

22
23

Zgodnie z art. 3 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym.

Szerzej na temat decentralizacji i samorzadnosci w panstwie unitarnym zob. M. Matecka-tyszczek,
Unitarnos¢ i samorzqdnos¢ terytorialna jako wartosci podstawowe tworzqce polskq paristwowos¢ [w:]
Unitarny charakter paristw a samorzqd terytorialny, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2019,
s. 166-180.



Samorzad terytorialny jako uzyteczny element ustrojowy panstwa... 17

nego (oczywiscie w granicach wydolnosci organizacyjnej i funkcjonalnej, zwlaszcza
gmin) jest czynnikiem prorozwojowym dla wspdlnoty samorzadowej, co z kolei moze
i powinno (w przypadkach prawidtowego gospodarowania wynikajacymi z tego wiek-
szymi przychodami do budzetu) przektadac sie na dalszy wzrost jakosci ustug swiad-
czonych przez samorzad.

W sSwietle powyzszego rywalizacja w obszarze wykonywania zadan publicznych,
widoczna chyba najlepiej na szczeblu gminnym, wptywajac pozytywnie na poziom za-
spokajania potrzeb wspdlnoty, lezy tez w interesie poszczegdlnych mieszkancéw i in-
nych oséb przebywajacych na danym obszarze jednostki samorzadu terytorialnego.

* % %

Przedstawiony szkic zdaje sie potwierdzac przyjete na wstepie zatozenie, wedtug
ktérego ustrojowy konstrukt, jakim jest samorzad terytorialny, ufundowany z mysla
o wykonywaniu zadan publicznych, ktérych celem jest zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb mieszkancéw tworzacych wspdlnoty samorzagdowe, moze (tez) przysparzac ko-
rzysci i pozytywnie wptywac (wzmacniac) faktyczne i prawne potozenie jednostki wo-
bec wtadzy publicznej oraz przektadac sie na poziom komfortu zycia — rowniez zycia
prywatnego.
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Streszczenie
Tomasz Bgkowski

Samorzad terytorialny jako uzyteczny element ustrojowy panstwa
z punktu widzenia interesu jednostki

Rola, jaka odegrat reaktywowany w roku 1990 samorzad terytorialny w procesie przemian
ustrojowych na przetomie lat 80. i 90. XX w., nie podlega dyskusji. Tak samo za oczywisty, a przy
tym i znaczny nalezy uznac udziat samorzadu terytorialnego w systematycznym podnoszeniu
poziomu jakosci zycia zbiorowego wspoélnot lokalnych. Natomiast nie jest juz takie do konca
oczywiste to, czy ewentualne wymierne korzysci, wynikajace z faktu funkcjonowania samorza-
du terytorialnego w systemie administracji publicznej, moga czerpac poszczegdlne jednostki
(mieszkaniec, przedsiebiorca, turystaiin.).

W niniejszym opracowaniu wskazuje sie na trzy kluczowe powody, dla ktérych obecnos¢
samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej lezy réwniez w interesie jed-
nostki. Po pierwsze, uwarunkowania normatywne wespét z ksztattowana przez nie spoteczna
rzeczywistoscia dajg podstawy do uznania, ze istnienie samorzadu terytorialnego w systemie
administracji publicznej wydatnie przyczynia sie do urzeczywistniania zasady pomocniczosci.
Zasada ta lezy u podstaw budowy relacji panstwowo-spotecznych, stuzacych m.in. ochronie
wolnosci jednostki i zarazem jej bezpieczenstwa. Po drugie, wykonywanie przez samorzad tery-
torialny istotnej czesci zadan publicznych znaczaco przyczynia sie do demonopolizacji wtadzy
w panstwie i w tym kontekscie moze by¢ postrzegany jako sojusznik jednostki w dazeniach do
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utrzymywania, czy tez odzyskiwania obszaréw szeroko rozumianej wtadzy wywodzonej obec-
nie z objetych konstytucyjnymi gwarancjami wolnosci i praw jednostki, w tym wiadzy rodziciel-
skiej, czy tez wiadztwa nad nalezacym do niej mieniem. Po trzecie, dziatalno$¢ samorzadnych
gmin, powiatéw i wojewddztw wyzwala konkurencje w ptaszczyznie zadan publicznych, z uwa-
gi na znaczna samodzielnos¢, jaka samorzady dysponuja w organizacji, sposobach i metodach
realizacji tychze zadan. Rywalizacja w obszarze zadan publicznych wptywa na wzrost jakosci
ich wykonywania. Poziom jakosci zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnot samorzadowych
przektada sie zas na poziom jakosci zycia poszczegdlnych jednostek.

Summary
Tomasz Bgkowski

Local government as a useful political element of the state from the point of view
of the interest of an individual

The role played by local government reactivated in 1990 in the process of constitutional trans-
formation at the turn of the 1980s and 1990s is beyond dispute. The participation of local gov-
ernment in the systematic improvement of the quality of collective life of local communities
should be considered equally obvious and significant. On the other hand, it is no longer entirely
clear whether any tangible benefits resulting from the functioning of local government in the
public administration system can be enjoyed by an individual entity (resident, entrepreneur,
tourist, etc.). The Author indicates three key reasons why the presence of local government in
the public administration system is also in the interest of an individual.

First, normative conditions, together with the social reality they shape, give grounds for
recognizing that the existence of local government in the public administration system signifi-
cantly contributes to the implementation of the principle of subsidiarity. This principle underlies
the establishment of state-social relations, serving, among others, protecting the freedom of
the individual and at the same time its security. Secondly, the performance of a significant part
of public tasks by local government significantly contributes to the demonopolization of power
in the state and in this context can be perceived as an ally of an individual in the pursuit of
maintaining or recovering areas of broadly understood power derived currently from the con-
stitutional guarantees of the freedoms and rights of an individual, including parental authority,
or authority over its property. Thirdly, the activity of self-governing municipalities, districts and
voivodships triggers competition in the area of public tasks, due to the considerable independ-
ence that self-government units have in regard to the organization, ways and methods of im-
plementing these tasks. Competition in the area of public tasks increases the quality of their
performance. The level of the quality of satisfying the collective needs of local government com-
munities determines the level of the quality of life of individual entities.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, zadania publiczne, monopolizacja wtadzy, zasada po-
mocniczosci
Keywords: local government, public tasks, monopolization of power, principle of subsidiarity



